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摘要 
关税是国家保护其境内经济的一种手段，也是我国中央财政税收的重要来
源。我国作为一个贸易大国，进出口交易频繁，涉及的企业与商品众多，关税政
策的变动备受关注。关税政策包括《中华人民共和国进出口税则》中税号和关税
税率的设置，以及出口退税政策等。自2010年，我国全部兑现完加入WTO的关税
承诺后，整体关税税率基本保持稳定，但每年仍有大量的《税则》税号的增减变
动及税率的调整。关税政策的变动，既反映了我国对外政策的指向，又体现了国
内经济政策的目标，更对众多的企业甚至是整个行业都有着举足轻重的影响。每
年调整关税政策的需求都非常强烈，形成议题提出的也有数百个，但仅有少数能
被有关部门所关注，而最终决策通过的更少。因此，研究关税政策的议程过程，
分析各种因素对议题进入议程的影响，具有重要的理论和现实意义。 
  本文研究的内容主要是：引入制度理性选择框架，分析研究参与关税政策
议程活动的行动者组成以及关税政策议程设立过程中的各种影响因素，构建交
易成本模型，分析行动者在活动条件下的互相作用模式；使用该制度理性选择
框架，对我国现实的关税政策议题进行分析。 
本文结论如下：关税政策议程设立过程的行动情景由参与者的组成、力量
对比和产出与行动限定，受到国家资源、经济政策、环境资源、对外政治因素、
规则因素等外部条件限制，议程过程中会产生各种交易成本。适应外部条件的
议题，在合适的行动舞台推动下，能降低交易成本，从而使议题更易于被采纳。 
 
关键词：关税政策；制度理性选择；交易成本 
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Abstract 
Tariff is a means to protect the domestic economy of the state, but also an 
important source of China's central fiscal revenue. As a big trading country, China's 
import and export trade is frequent, involving a large number of enterprises and 
goods, tariff policy changes become a matter of great concern. The tariff policy 
includes how the tariff and tariff rate is set up in " Import and export tariff of the 
People's Republic of China ", and the export tax rebate policy. China's overall tariff 
rate remained stable since 2010 after it proved its commitment made when it joined 
the WTO. There is still a lot of changes in tax rates and tax adjustment every year. 
The change of tariff policy not only reflects the direction of China's foreign policy, 
but also reflects the goal of domestic economic policy. Every year, the demand for 
tariff policy adjustment is very strong, there are hundreds of issues raised, but only a 
few can be concerned by the relevant departments, and less were accepted. Therefore, 
it is of great theoretical and practical significance to study the process of tariff policy 
and examining the influence of various factors on the agenda. 
The main contents of this paper are: the introduction of the Institutional 
Rational Choice framework, analysis of the composition of the activities and various 
factors affecting the   tariff policy agenda; constructing a Transaction Cost model, 
analysis of mutual effect model under the conditions of the actors in the activities; 
the use of the system of rational choice framework, the reality in China the tariff 
policy issues analysis. 
The conclusions of this paper are as follows: the tariff policy agenda 
establishment process of action scenarios defined by the participants of the 
composition, strength and output and action; limited by the national resources, 
economic policy, environmental resources, external political factors, regulation 
factors and other external conditions; transaction cost will be produced in the process 
of the agenda; to adapt to the external conditions of the issue, at the right the stage of 
action to promote, can reduce the transaction cost, so as to make the issue more 
easily accepted. 
 
Keywords: tariff policy; institutional rational choice; transaction cost 
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一、引言 
（一） 研究背景 
自改革开放以来，对外贸易在我国国民经济中一直处于重要地位。对外贸
易政策是政府调节进出口的重要手段，因而备受涉及进出口业务企业的重视。
对外贸易政策包括关税政策、贸易管制政策、技术壁垒、贸易救济政策等。本
文仅就关税政策进行研究。 
关税政策包括《中华人民共和国进出口税则》（以下简称《税则》）中税
号和关税税率的设置，以及出口退税政策等。自 2010 年，我国全部兑现完加
入 WTO 的关税承诺后，整体关税税率基本保持稳定，但每年仍有大量的《税
则》税号的增减变动及税率的调整。例如 2009 年至 2015 年煤炭进口关税的多
次取消与恢复，又如登机桥、普洱茶等商品在《税则》甚至在国际通用的《协
调制度》中增列税号，还有婴幼儿配方奶粉的税率下调等等。这些关税政策既
涉及到经济发展与调控问题，也涉及到社会稳定问题，还有些是涉及范围极小
的“小众商品”问题。但笔者在实际工作中也发现，有些同样涉及这些问题的议
题，却没能提上议事日程。关税政策的议题设立的标准是什么，受到什么因素
影响，又是通过什么渠道提出的都很值得深入研究。 
对于中国关税的政策，国内的研究较多关注关税政策的经济效应，即关税
对国内经济的影响。部分学者使用政治经济模型研究关税政策，给出了关税税
率的目标函数，研究关税政策制定的决策过程，寻找政治经济影响因素。但这
些研究都较少关注到关税政策的议题设立过程，而议题设立又是政策制定的关
键一步，因此本文对关税政策是如何进入到政府政策制定的议程设立中进行了
理论研究并进行实证检验。 
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（二） 研究述评 
    政策过程研究是众多学者十分关注的领域。关税政策作为国家政策的一种，
其是如何进入决策层的视野、被提上议事日程的，是如何制定政策方案的，又
是如何决策的也都符合政策过程的规律。 
1. 关于政策议程设立过程的基础理论研究 
对于政策过程的划分，不同学者有不同的划分标准。拉斯韦尔提出了“政策
过程阶段论”，是最早对政策过程进行阶段划分的，并在一段时期都主导了政策
过程理论。他“把‘决策过程’分为了七个阶段，即情报、提议、规定、合法化、
应用、终止和评估”①。詹姆斯·安德森把政策过程划分为五个阶段，即第一阶段
政策议程，第二阶段政策形成，第三阶段政策采纳，第四阶段政策实施，第五
阶段政策评估。同时，他认为这五个阶段并不是都能明显分割的，在某些具体
情境下，五个阶段可能会互相交叉。米切尔·黑尧认为，政策过程是一连续的完
整过程，将其划分为不同环节的研究方法存在重要的缺陷，但是学者在著作论
述时，却不得不把整体的过程划分为若干开来。在其著作《现代国家的政策过
程》（2004）中，米切尔·黑尧把政策过程划分为政策制定过程和政策执行过程
两个阶段。 
对于政策过程中的议程设立阶段，杜鲁门在《政治过程》（1951）中提出，
“议程设置是指通过各种政治通道而产生的想法或议题被提交给某一政治机构
审议的过程，主要关注的是立法建议，民选行政长官和议员是新议程项目的两
个主要来源”②。科布和埃德尔的《美国政治参与：议程确立的动力学》（1972）
中提出议程设定的程序为：公民团体或某一公共政策企业家对问题的识别->该
问题经由公共途径（包括压力释放、示威、暴力事件等）而被更多支持者所了
解->支持者所制造的这些“声音”迫使正式的决策者对该问题作出认真考虑。
埃德尔把政策议程分为系统议程和制度议程。其中制度议程也称政府议程或正
式议程，是指有待权威者积极和认真考虑的一组明确的项目，例如将小时工资
提高到某一特定标准的建议。他再把正式议程分为旧项目和新项目。旧项目包
                                                               
①陈振明：《政策科学教程》，科学出版社 2015 年版，第 79 页。 
②杰伊·沙夫里茨，卡伦·莱恩，克里斯托弗·博里克：《公共政策经典》，北京大学出版社 2008 年版，
第 122 页。 
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括经常性项目和周期性项目，其中关税调整、税收改革等都属于周期性项目。“在
进入正式议程之前，议题必须至少得到某些关键决策者的支持，这些关键决策
者构成了正式议程的最终守护者” ①。 
对政策过程的研究，学者们提出了各种理论模型。詹姆斯·安德森认为“政
策制定过程实质上是一个政治过程，其中充满了人们（政府官员和普通市民）
在利益、价值和政策诉求问题上的冲突和斗争” ②。他把分析政策制定的理论分
为政治系统理论、团体理论、精英理论、制度理论和理性选择理论几种，并对
这几种理论进行了分析。米切尔·黑尧对多元主义理论、精英理论、马克思主义
理论、官僚制理论、强国家弱国家理论等各种国家理论进行讨论分析后，提出
政策过程中可能存在着以下各种行为取向：1.各种利益集团在政策过程中的影
响和交易行为。2.在国家内部，由当选政治家及其所任命的官员等“内部人”
所从事的活动。3.政党的政治信仰在政策过程中的作用。 
其中精英理论的提出者是托马斯.戴伊，他探讨了美国的基金会、智囊团、
政治损助者、特殊利益代表集团、院外活动者、律师事务所和公区媒体在美国
公共政策制定过程中所扮演的不同角色和进行的各种活动，提出在美国社会，
权力相对集中在少数人的手中。“这些人控制着美国各种最大机构和团体。就是
他们——‘国家的精英集团’，在制定国家的政策”③。“通过由基金会、智囊团、
政策策划组织和媒体组成的网络系统，政策制定的议事日程得到确定，于是政
策的制定过程开始自上而下从精英集团那里流向政府”④。在自上而下的政策制
定过程中，那些政策策划组织，或者说那些智囊团们，是一种发挥中心作用的
协调机制。“政府官员们名义上是最直接的政策制定者，事实上他们仅仅将别
人早已制定好的政策合法化，并执行这些政策而已”⑤。埃德尔也认为，政治领
导人不仅是议题的中立仲裁者，还是议程确立的积极参与者。为了能使自己的
议题能进入政策议程，各个政治集团的共同策略是增加和改进接近政治领导人
                                                               
①杰伊·沙夫里茨，卡伦·莱恩，克里斯托弗·博里克：《公共政策经典》，北京大学出版社 2008 年版，
第 130-131 页。 
②詹姆斯·E·安德森：《公共政策制定》(第 5版)，中国人民大学出版社 2009 年版，第 2-3 页。 
③托马斯·R·戴伊：《自上而下的政策制定》，中国人民大学出版社 2002 版，第 2页。 
④迈克尔·豪利特：《公共政策研究 政策循环与政策子系统》，生活.读书.新知三联书店 2006 年版，第
49 页。 
⑤托马斯·R·戴伊：《自上而下的政策制定》，中国人民大学出版社 2002 版，第 51 页。 
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的“通道”，“一些集团比另一些集团更容易接近决策通道，因而也更有可能将自
己的要求塞入政策议程之中”①。 
伊莉诺·奥斯特罗姆在《制度理性选择：制度分析和发展框架的评估》一文
中，提出了制度理性选择框架，聚焦于制度规则如何改变个人的行为。它构建
了一个行动舞台，在这个空间个体相互合作与斗争。从制度分析的角度，“探究
影响行动舞台结构的因素，考察不同的行动舞台之间相结合的结构问题”②。 
唐斯在《生态浮沉：议题关注的周期》（1972）一文中，提出了“议题关注
周期” 模型。他指出公众对某一议题的关注时间都是有限的，有些问题甚至得
不到公众的关注。得到公众关注的问题，会有机会进入“议题关注周期”，然后
再逐渐从中心舞台上淡出，被别的问题所替代。倡导者需要在周期内促使问题
进入政策议程，才有可能解决问题。 
里查德森提出“政策形态”概念，反映了不仅是国家之间的差异，同时也
反映着所提出的政策问题之间的差异。里查德森从两个方面探讨了他的政策形
态概念：“1.与反应型政策形态相对应的前瞻型政策形态；2.与试图将决定强加
于社会的政策形态相对应的寻求共识型政策形态”。这一模型就分化为四种可能
的组合：“1.前瞻性的寻求共识型政策形态；2.前瞻性的强制型政策形态；3.反
应性的寻求共识型政策形态；4.反应性的强制型政策形态”。米切尔·黑尧用政党
政治、交易和行政管理的政治这三个概念来衡量，形态 1 可能与行政管理具有
重要影响的政治相关联；形态 2 可能与意识形态具有重要影响的政治相关联；
形态 3 中交易显然是它的一个主要特征；形态 4 是一个威权主义的政策形态，
但并没有十分明确的意识形态指向③。 
金登的《议程、备选方案与公共政策》中提出的多源流理论，在一定程度
上解释了西方民主国家的议程设立过程。他在垃圾桶理论的基础上加以改进，
将议题何以得以进入政府议程的原因分为问题流、政治流和政策流三个来源，
三个流各有不同的行动主体，是相互独立的。他把政策议程设立的因素设想为
“流经政策制定系统的三种过程流”，当它们在某一关键时刻交汇在一起时，
                                                               
①杰伊·沙夫里茨，卡伦·莱恩，克里斯托弗·博里克：《公共政策经典》，北京大学出版社 2008 年版，
第 130-131 页。 
②朱华：《浅析埃莉诺·奥斯特罗姆的制度理性选择框架》，《科教文汇》，2009 年第 2期。 
③米切尔·黑尧：《现代国家的政策过程》，中国青年出版 2004 年版，第 107 页。 
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